
 
1 

Retirement Extension for Public Service Personnel Policy: An Analytical Study of Policy 
Implementation in Thailand** 

 
 

Chayanut Chaturachinda* 
 
Abstract 

This study was a situational investigation into the retirement extension for public service 

personnel policy in Thailand. The study aimed to analyze the factors contributing to policy 

success or failure so as to make recommendations for greater effectiveness. Qualitative research 

methods, involving documentary research and in-depth interviews with civil servants generally 

and those in higher education institutes. The findings were that over the years 2009-2018 there 

were not many career extensions after retirement. Key factors affecting success and failure were 

lack of policy clarity, wherever it was to take care of older persons in an aged society or to manage 

shortages of staff in the government bureaucracy. This lack of clarity led to different kinds of 

understanding of the objectives, as between the agency making the policy and the agencies 

implementing it. Such a situation resulted in political problems associated with favoritism. The 

study recommended that the characteristics and objectives of the policy be made clearer in 

intention and thus able to effectively solve the associated problems.       
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การศกึษาผลการนํานโยบายการส่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอายุท ี่มีศกัยภาพในการ

ทาํประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏบิตั*ิ* 
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บทคัดย่อ  
 การศกึษาวิจยันีมี้วตัถปุระสงค์เพ่ือศกึษาสถานการณ์การสง่เสริมบคุลากรภาครัฐหลงัเกษียณอายุ
ท่ีมีศกัยภาพให้ทําประโยชน์ต่อระบบราชการไทยหรือการต่ออายรุาชการ รวมถงึการวิเคราะห์ปัจจยัที่มีผล
ต่อความสําเร็จ และเสนอแนะแนวทางการสง่เสริมนโยบายดงักลา่วให้มีประสิทธิผลต่อไป ซึง่เป็นงานวิจยั
เชิงคณุภาพท่ีใช้การเก็บข้อมลูทัง้ข้อมลูเอกสารและการสมัภาษณ์เชิงลกึ โดยศกึษาจากข้าราชการ 2 กลุม่ 
คือ ข้าราชการพลเรือนสามญัและข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอดุมศกึษา พบวา่การตอ่อายรุาชการตลอด 
10 ปีท่ีผา่นมาเกิดขึน้ไมม่าก โดยมีปัจจยัท่ีสง่ผลตอ่ความสาํเร็จและล้มเหลวท่ีสาํคญั เชน่ ลกัษณะนโยบาย
ท่ีคลมุเครือระหว่างการต่ออายุราชการเพ่ือดูแลผู้สงูอายุกบัการมุ่งบริหารบุคลากรที่ขาดแคลนในระบบ
ราชการ ส่งผลถึงความเข้าใจต่อวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกันระหว่างหน่วยงานท่ีกําหนดนโยบายและ
หน่วยงานท่ีนํานโยบายไปปฏิบติั ทําให้การพิจารณาการต่ออายรุาชการเกิดปัญหา อาจทําให้มีการเลือก
ปฏิบติัได้ ซึง่มีข้อเสนอแนะด้านนโยบายโดยต้องกําหนดลกัษณะและวตัถปุระสงค์ของนโยบายให้ชดัเจน
และเป็นไปตามเจตนารมณ์และสามารถแก้ปัญหาของสงัคมได้อยา่งแท้จริง 
 
 
คาํสาํคัญ: การนํานโยบายไปปฏิบัติ, ต่ออายุราชการ, ข้าราชการพลเรือนสามัญ, ข้าราชการพลเรือนใน
สถาบันอุดมศึกษา 
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บทนํา 
การเคลื่อนเข้าสูย่คุสมยัของสงัคมผู้สงูอาย ุ(aging society) ปัจจบุนักําลงัแผ่ขยายอย่างต่อเน่ือง

ท่ามกลางการจบัตามองจากทัว่โลก โดยนิยาม สงัคมสงูอาย ุหมายถึงสงัคมท่ีมีประชากรอาย ุ60 ปีขึน้ไป 
มากกวา่ร้อยละ 10 ของประชากรทัง้หมด (หรือประชากรอาย ุ65 ปีขึน้ไป มากกวา่ร้อยละ 7) (Department 
of Older Persons 2019, 10) ส่งผลให้โครงสร้างประชากรเกิดการเปลี่ยนแปลงอย่างย่ิงใหญ่ โดยเป็นท่ี
คาดการณ์ว่าภายในปี พ.ศ. 2593 (ค.ศ. 2050) ประชากรผู้สงูอายจุะมีจํานวนมากกว่า 2 พนัล้านคน ซึง่
เป็นจํานวนท่ีมากกวา่ประชากรวยัเด็ก (อายต่ํุากวา่ 15 ปี) ทําให้ประเทศทัว่โลกรวมถงึประเทศไทยต้องหนั
มาให้ความสาํคญัและมีการดําเนินนโยบายตา่ง ๆ เพ่ือรับมือกบัภาวะสงัคมผู้สงูอายนีุ ้(Pornsiri Supanya 
2013, 12) 

ใน พ.ศ. 2564 ประเทศไทยจะเข้าสูส่งัคมสงูอายอุย่างเตม็ตวั เน่ืองจากประชากรท่ีเกิดในยคุ baby 
boom (พ.ศ. 2489 – 2517) ซึ่งเป็นกลุ่มแรงงานสําคัญในช่วง 2-3 ทศวรรษท่ีผ่านมาเร่ิมเข้าสู่ช่วงวัย
เกษียณอาย ุรวมทัง้อตัราการเกิดของประชากรท่ีลดลง (Office of the Civil Service Commission 2010, 
257) จะมีผู้สงูอายุในประเทศมากกว่าร้อยละ 20 ของประชากรทัง้หมด ความท้าทายของการก้าวเข้าสู่
สังคมสูงอายุคือประชากรสูงอายุจะมีคุณภาพชีวิตท่ีดี ทัง้ทางด้านสุขภาพ เศรษฐกิจ สังคม และ
สภาพแวดล้อมได้อย่างไร รวมไปถึงการเกิดปัญหาด้านทรัพยากรมนษุย์ไม่เพียงพอต่อความต้องการของ
ตลาดแรงงาน และอตัราการพึ่งพิงท่ีสงูขึน้ ทัง้ในองค์การภาครัฐและเอกชน โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างประชากรในหน่วยงานภาครัฐที่มีความสาํคญัยิ่งในการขบัเคลือ่นและพฒันาประเทศ 

สํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ในฐานะหน่วยงานกลางด้านการบริหาร
ทรัพยากรบคุคลของภาครัฐได้ตระหนกัถึงความท้าทายและได้ดําเนินมาตรการด้านการบริหารทรัพยากร
บคุคลต่าง ๆ เพ่ือตอบสนองและรับมือต่อสถานการณ์ดงักลา่ว โดยหนึ่งในมาตรการท่ีสํานกังาน ก.พ. ได้
ดําเนินการคือการบญัญติักฎ ก.พ. วา่ด้วยการให้ข้าราชการพลเรือนสามญัซึง่มีอายคุรบหกสบิปีบริบรูณ์รับ
ราชการต่อไป พ.ศ. 2552 อาศยัอํานาจตามความในมาตรา 108 แห่งพระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 ท่ีมีเจตนารมณ์ในการให้ข้าราชการรับราชการต่อไปในกรณีท่ีการปฏิบติัหน้าท่ีของ
ข้าราชการผู้นัน้ต้องอาศัยความสามารถเฉพาะตัว หาผู้ทดแทนยาก และมีความจําเป็นของหน่วยงาน
ราชการ (Pornsiri Supanya 2013, 23) รวมไปถงึหน่วยงานกลางของข้าราชการประเภทอื่น ๆ ท่ีอาจได้รับ
ผลกระทบเดียวกนั โดยได้ออกมาตรการเพ่ือรองรับเช่นเดียวกนั อาทิ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนใน
สถาบนัอดุมศกึษา (ก.พ.อ.) ออกประกาศ ก.พ.อ. เร่ืองหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขการต่อเวลาราชการ
ของข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอดุมศกึษา พ.ศ. 2550 
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มาตรการหรือการรับมือในรูปแบบต่าง ๆ ของหน่วยงานภาครัฐ ล้วนอยู่บนพืน้ฐานของความ
จําเป็นของหน่วยงาน นําไปสู่การหาความเหมาะสมของการวางแผนกําลงัคนและการหาแนวทางการ
สง่เสริมศกัยภาพของข้าราชการท่ีเกษียณอายใุนช่วงเปลี่ยนผ่านเข้าสงัคมสงูอาย ุเพ่ือขบัเคลื่อนให้ระบบ
ราชการมีประสทิธิภาพในการพฒันาประเทศ อยา่งไรก็ตามนโยบายหรือมาตรการท่ีเป็นกลไกสาํคญัในการ
บริหารงานภาครัฐ อาจมีปัจจัยท่ีเป็นอุปสรรคต่อการนํานโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความสําเร็จ การ
ดําเนินมาตรการให้ข้าราชการพลเรือนสามัญซึ่งมีอายุครบหกสิบปีบริบูรณ์รับราชการต่อ อีกทัง้ยังไม่มี
การศึกษาปัจจยัที่ส่งผลต่อความสําเร็จหรือปัจจยัท่ีเป็นอปุสรรคต่อการนํานโยบายส่งเสริมบุคลากรของ
ภาครัฐหลงัเกษียณอายท่ีุมีศกัยภาพในการทําประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบติั รวมถึงการศึกษา
เก่ียวกบัผลกระทบในด้านต่าง ๆ บทความวิจยัชิน้นีจ้งึเกิดขึน้เพื่อแสวงหาแนวทางในการพฒันามาตรการ
และการนํานโยบายสง่เสริมบคุลากรของภาครัฐหลงัเกษียณอายท่ีุมีศกัยภาพในการทําประโยชน์ให้ระบบ
ราชการไทยไปปฏิบติัตอ่ไป 

วตัถุประสงค์ 
1. เพื่อศึกษาสถานการณ์การต่ออายรุาชการหลงัเกษียณของหน่วยงานภาครัฐตามนโยบายการ

สง่เสริมบคุลากรของภาครัฐหลงัเกษียณอายท่ีุมีศกัยภาพในการทําประโยชน์ให้ระบบราชการไทยตัง้แต่ปี
พ.ศ. 2552 - 2561 

2. เพื่อศึกษาปัจจยักําหนดความสําเร็จของการนํานโยบายการส่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลงั
เกษียณอายท่ีุมีศกัยภาพในการทําประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบติั 

3. เพ่ือเสนอแนวทางการนํานโยบายการสง่เสริมบคุลากรของภาครัฐหลงัเกษียณอายท่ีุมีศกัยภาพ
ในการทําประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบติัให้บรรลวุตัถปุระสงค์มากขึน้ 

ขอบเขตการวจิัย 
 การศึกษาวิจัยหัวข้อ “การนํานโยบายการส่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอายุท่ีมี

ศกัยภาพในการทําประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบติั” เป็นการศกึษาสถานการณ์และปัจจยัท่ีส่งผล
ต่อความสําเร็จในการต่ออายรุาชการ โดยระบบราชการไทยได้มีการปรับเปลี่ยนให้ข้าราชการทัง้หมด 4 
ประเภทสามารถต่ออายุราชการได้ ได้แก่ ข้าราชการพลเรือนในพระองค์ ข้าราชการตลุาการ ข้าราชการ
อยัการ และข้าราชการในสถาบนัอดุมศึกษา ซึง่บทความวิจยัชิน้นีมุ้่งเน้นศึกษาเฉพาะข้าราชการพลเรือน
สามญั ตามความในมาตรา 108 พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และข้าราชการ
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พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ตามความในมาตรา 19 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนใน
สถาบนัอดุมศกึษาในสายงานอาจารย์ พ.ศ. 2547 ตัง้แต ่พ.ศ. 2552 – 2561  เทา่นัน้  

 ผู้ให้ข้อมลูสาํคญัในการศกึษาวิจยัครัง้นี ้สามารถจําแนกได้ 3 กลุม่ คือ กลุ่มท่ีหน่ึง ผู้บริหาร และผู้
มีส่วนในการกําหนดนโยบายของสํานักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ผู้ บริหารอาวุโสของ
สํานักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งเป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีเก่ียวกับการจัดทํา
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเพ่ือใช้เป็นกรอบและแนวทางในการพัฒนาประเทศ โดยมี
วตัถปุระสงค์เพ่ือให้ทราบถึงแนวทางและหลกัการในการกําหนดนโยบายการต่ออายรุาชการหลงัเกษียณ
ของหน่วยงานภาครัฐ กลุ่มท่ีสอง ผู้ ท่ีนํานโยบายไปปฏิบติั ได้แก่ ข้าราชการระดบัสงูด้านทรัพยากรบคุคล
กระทรวงสาธารณสุข คณบดีประจําคณะสายสงัคมศาสตร์ และสายวิทยาศาสตร์ ได้แก่ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลยั และเจ้าหน้าท่ีระดบัปฏิบติัการฝ่ายสนับสนุนในการนํานโยบายไปปฏิบติั ได้แก่ เจ้าหน้าท่ี
ฝ่ายบริหารทรัพยากรบุคคลของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายบริหารทรัพยากรบุคคลของ
จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั เพื่อทราบถึงสถานการณ์ ขัน้ตอนในการพิจารณาการต่ออายุราชการ รวมถึง
ทราบถึงปัญหาและอปุสรรคในการดําเนินการ กลุ่มท่ีสาม คือ ข้าราชการเกษียณอายผุู้ ท่ีได้รับการต่ออายุ
ราชการและไมไ่ด้รับการตอ่อายรุาชการในกลุม่อาชีพแพทย์ ทนัตแพทย์ อาจารย์ในสถาบนัอดุมศกึษา เพ่ือ
ทราบถงึเหตผุลในการตอ่อายรุาชการและไมต่อ่อายรุาชการของแตล่ะบคุคล ตลอดจนปัญหาและอปุสรรค
ในการดําเนินการตอ่อายรุาชการ 

ประโยชน์ท ี่คาดว่าจะได้รับ 
1. ทราบสถานการณ์การต่ออายุราชการหลังเกษียณของหน่วยงานภาครัฐตามนโยบายการ

สง่เสริมบคุลากรของภาครัฐหลงัเกษียณอายท่ีุมีศกัยภาพในการทําประโยชน์ให้ระบบราชการไทยตัง้แต่ปี
พ.ศ. 2552 - 2561 

2. ทราบถึงปัจจัยท่ีส่งผลต่อความสําเร็จและอาจเป็นอุปสรรคต่อการนํานโยบายการส่งเสริม
บคุลากรของภาครัฐหลงัเกษียณอายทุี่มีศกัยภาพในการทําประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบติั 

3. เป็นแนวทางการนํานโยบายการส่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลงัเกษียณอายทุี่มีศกัยภาพใน
การทําประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบติัให้บรรลวุตัถปุระสงค์มากขึน้ 
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แนวคดิและทฤษฎีต่าง ๆ  
 ผู้ วิจยัได้ทําการศกึษาและทบทวนวรรณกรรมเก่ียวกบัความรู้พืน้ฐานของสงัคมสงูอาย ุแนวคิดการ
วางแผนทรัพยากรมนษุย์ และแนวคิดการนํานโยบายไปปฏิบติั ตามลาํดบั  

นิยามเกี่ยวกับสงัคมสูงอายุ 
ผู้สงูอาย ุ(older/elderly person) ตามความหมายของ องค์การสหประชาชาติ (United Nations 2017, 

1) คือ บุคคลท่ีมีอายุตัง้แต่ 60 ปีขึน้ไป สอดคล้องกับพระราชบญัญัติผู้สงูอายุ พ.ศ. 2546 มาตรา 3 นิยาม 
“ผู้ สูงอายุ” ว่าเป็นบุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์ขึน้ไปและมีสัญชาติไทย ในบางประเทศกําหนดให้
ผู้สงูอาย ุคือ บคุคลท่ีอาย ุ65 ปีขึน้ไป (World Health Organization 2002)  

จากการนิยามความสงูวยัของประชากรในประเทศต่าง ๆ ได้มีการแบ่งระดบัความเป็นสงัคมผู้สงูอาย ุ
โดยพิจารณาจากร้อยละของจํานวนประชากรที่ มีอายุ 60 ปีขึน้ไป ดังนี  ้(Office of the Civil Service 
Commission 2018b, 6) 

สงัคมสงูอายุ (aged society) หมายถึง สงัคมท่ีมีประชากรอายุ 60 ปีขึน้ไป เกินกว่าร้อยละ 10 ของ
ประชากรทัง้ประเทศหรือเป็นสงัคมท่ีมีประชากรอาย ุ65 ปีขึน้ไป เกินกวา่ร้อยละ 7 ของประชากรทัง้หมด  

สงัคมสงูอายอุย่างสมบรูณ์ (completely aged society) หมายถึง สงัคมท่ีมีประชากรอาย ุ60 ปีขึน้ไป 
เกินกวา่ร้อยละ 20 ของประชากรทัง้ประเทศหรือเป็นสงัคมท่ีมีประชากรอาย ุ65 ปีขึน้ไป เกินกวา่ร้อยละ 14 ของ
ประชากรทัง้หมด  

สงัคมสงูอายรุะดบัสดุยอด (super-aged society) หมายถึง สงัคมท่ีมีประชากรอาย ุ60 ปีขึน้ไป เกิน
กว่าร้อยละ 28 ของประชากรทัง้ประเทศ หรือเป็นสงัคมท่ีมีประชากรอาย ุ65 ปีขึน้ไป เกินกว่าร้อยละ 20 ของ
ประชากรทัง้หมด 

 จากการคาดการณ์การเข้าสู่สงัคมสงูอายนุัน้ ประเทศไทยจะเข้าสู่สงัคมสงูอายุอย่างสมบูรณ์ในปี 
พ.ศ. 2564 เน่ืองจากประชากรท่ีเกิดในยคุ baby boom (พ.ศ. 2489 – 2517) ซึง่เป็นแรงงานสําคญัในช่วง 2-3 
ทศวรรษท่ีผ่านมา เร่ิมเข้าสู่วยัเกษียณอาย ุรวมทัง้อตัราการเกิดที่ค่อย ๆ ลดลง (Office of the Civil Service 
Commission 2010, 257) ซึ่งข้อมูลในปี พ.ศ. 2561 มีอัตราประชากรสูงอายุเพิ่มขึน้อย่างต่อเน่ืองถึง 
16.06% ของประชากรทัง้หมด (Department of Older Persons 2018) เป็นอตัราที่เจริญเติบโตอย่างสวน
ทางกบัอตัราประชากรเดก็ ทําให้ในปัจจบุนัต้องมีการเตรียมรับมือกบัสถานการณ์ดงักลา่ว โดยผลกระทบท่ี
สําคญันอกจากจะส่งผลกระทบในด้านเศรษฐกิจท่ีมีแรงงานใหม่เข้าสูต่ลาดแรงงานน้อยลง ในขณะเดียวกนัก็
ต้องรับภาระการเลีย้งดผูู้สงูอายท่ีุมากขึน้ซึง่สง่ผลกระทบตอ่การออมทัง้ในระดบัครัวเรือนและระดบัประเทศ อีก
ทัง้ยงัสง่ผลโดยตรงตอ่ระบบราชการ 2 ประเด็นหลกั (Suchada Rangsinan 2013, 7-8) ดงันี ้ประเด็นท่ี 1 การ
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ขาดความต่อเน่ืองในการปฏิบติังาน (immediate discontinuity of work) หากมีการเกษียณอายจํุานวนมากใน
คราวเดียวกนั อาจสง่ผลให้บางหนว่ยงานของราชการได้รับผลกระทบ ซึง่จะสง่ผลให้เกิดช่องวา่งระหวา่งรอยต่อ
ในการสรรหาบุคลากรเข้ามาแทนท่ีอตัราผู้ เกษียณอายทุัง้ในด้านปริมาณและคณุภาพ ประเด็นท่ี 2 การขาด
ความรู้ ความเช่ียวชาญ ทกัษะ และประสบการณ์สัง่สมของผู้ เกษียณอาย ุ(immediate lack of expertise and 
tacit knowledge) ความเช่ียวชาญและประสบการณ์ท่ีผู้ เกษียณอายุสัง่สมมาจากการปฏิบติัราชการเป็น
ระยะเวลานาน โดยเฉพาะความรู้เฉพาะทางหรือความรู้แฝง (tacit knowledge) ซึ่งจําเป็นต่อการปฏิบติั
ราชการในสว่นราชการนัน้ ๆ 

อย่างไรก็ตามจากสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรดงักลา่ว ทําให้องค์การทัง้ภาครัฐ
และเอกชนต้องให้ความสําคัญกับการวางแผนทรัพยากรมนุษย์ เพ่ือเตรียมรับมือกับความท้าทายของการ
เปลี่ยนผ่านสูส่งัคมสงูอายแุละลดผลกระทบท่ีเกิดขึน้ให้มากท่ีสดุ โดยเฉพาะอย่างย่ิงภาครัฐท่ีจะต้องสญูเสีย
ข้าราชการที่มีความรู้ ความสามารถท่ีหาได้ยาก และเป็นท่ีต้องการของหน่วยงานต่าง ๆ ทําให้สํานกังาน
คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนได้ออกมาตรการในการบริหารงานบุคคล ซึ่งในท่ีนีห้มายถึงมาตรการ
บริหารกําลงัคนสงูอายท่ีุยงัคงรับราชการอยูใ่ห้เกิดประโยชน์สงูสดุตอ่สว่นราชการ (ตอ่อายรุาชการ) โดยจะ
ศกึษาถงึการนํานโยบายหรือมาตรการนีไ้ปปฏิบติัผ่านแนวคิด ปัจจยักําหนดความสําเร็จของการนํานโยบาย
ไปปฏิบติัโดย ศภุชยั ยาวะประภาษ (Supachai Yavaprapas 2005, 101-118) เน่ืองจากเป็นแนวความคิดท่ีมี
การรวบรวมปัจจัยท่ีกําหนดความสําเร็จของการนํานโยบายครอบคลมุไว้ทัง้หมด อีกทัง้ยังใช้ปัจจัยกําหนด
ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบติันีเ้ป็นกรอบแนวคิดในบทความวิจยัชิน้นีด้้วย โดยได้อธิบายปัจจัย
กําหนดความสาํเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบติั ได้แก ่

1. ลักษณะของนโยบายนัน้ ๆ ซึ่งหมายถึงการให้ความสําคัญกับตัวนโยบายว่าเป็นนโยบาย
ประเภทใด มีความสอดคล้องกบัคา่นิยม ประสบการณ์ของผู้ได้รับหรือไม ่รวมทัง้คณุภาพของข้อมลูสง่กลบั
มีมากน้อยเพียงใด 

2. วตัถปุระสงค์ของนโยบาย หมายถงึการให้ความสาํคญักบัความชดัเจนของวตัถปุระสงค์ ความ
พ้องกนั ความงา่ยตอ่การรับรู้ 

3. ความเป็นไปได้ทางการเมือง หมายถงึเป็นการสนบัสนนุของทกุฝ่ายเก่ียวข้อง รวมถงึผลกระทบ
ของนโยบายที่มีตอ่กลุม่อาชีพท่ีมีอิทธิพล อาจจะสง่ผลกระทบทางลบกบันโยบายได้ 

4. ความเป็นไปได้ทางเทคนิคหรือทฤษฎี หมายถึงการเรียกร้องให้มีการเปลี่ยนแปลงทาง
พฤติกรรมของผู้ นํานโยบายไปปฏิบติัหรือลกัษณะของเทคโนโลยี ซึง่จะต้องสอดคล้องกบัสถานการณ์และ
สภาพแวดล้อม 
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5. ความพอเพียงของทรัพยากร หมายถงึงบประมาณ บคุลากร ทัง้ด้านกําลงัและคณุภาพ รวมถึง
อปุกรณ์สาํนกังานอ่ืน ๆ 

6. ลักษณะของหน่วยงานท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ หมายถึงด้านโครงสร้าง การบังคับบัญชา 
ความสามารถของผู้ นํา เป็นต้น 

7. ทศันคติผู้ที่นํานโยบายไปปฏิบติั หมายถึงหากมีทศันคติท่ีดี จะทําให้การนํานโยบายไปปฏิบติั
ได้อยา่งไมบ่ิดพลิว้ ไมมี่อคติ 

8. กลไกภายในหน่วยงานหรือระหว่างหน่วยงานที่นําโยบายไปปฏิบติั หมายถึงกลไกระหว่าง
หน่วยงานท่ีนําโยบายไปปฏิบติั ทัง้จํานวนจุดตัดสินใจหากมีมากเกินไปจะทําให้เกิดความล่าช้าในการ
ปฏิบติังาน และการแทรกแซงของหน่วยงานระดบับน 

โดยสามารถกําหนดกรอบแนวคิดในการศกึษาวิจยัได้ ดงันี ้

 

ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดท่ีใช้ในการศกึษาวิจยัหวัข้อการศกึษาผลการนํานโยบายการสง่เสริม
บคุลากรของภาครัฐหลงัเกษียณอายทุี่มีศกัยภาพในการทําประโยชน์ให้ระบบราชการไทยไปปฏิบติั 
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ระเบยีบวธิ ีวจิ ัย 

1. รูปแบบการวิจัย ในการวิจัยครัง้นีผู้้ วิจัยได้เลือกใช้รูปแบบการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative 
research) เน่ืองจากเป็นรูปแบบการวิจยัที่มีความเหมาะสมกบัการศกึษาข้อมลูเชิงลกึเก่ียวกบัทศันคติและ
ความเห็นของบคุคลท่ีเก่ียวข้องกบัการนํานโยบายการต่ออายรุาชการของข้าราชการไปใช้ ซึง่ต้องอาศยัการ
สมัภาษณ์แบบเจาะลกึ (in-depth interview) เป็นสาํคญั 

2. เคร่ืองมือในการเก็บรวบรวมข้อมลู การสมัภาษณ์เชิงลกึเป็นการสมัภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง 
(semi-structured or guided interviews) เป็นคําถามปลายเปิดท่ีมีคําสําคญัท่ีสอดคล้องกบัการทบทวน
วรรณกรรม พร้อมกบัมีความยืดหยุน่ สามารถจะปรับเปลีย่นถ้อยคําให้สอดคล้องกบัผู้ มีสว่นร่วมในการวิจยั
แตล่ะคนและสถานการณ์การสมัภาษณ์ท่ีเปลีย่นแปลงไปได้ 

3. การเก็บรวบรวมข้อมลู แบง่ตามประเภทของข้อมลูท่ีต้องการในการศกึษาได้ดงันี ้
แหล่งข้อมลูและวิธีการเก็บข้อมลู ผู้ วิจยัใช้วิธีการเก็บรวบรวมข้อมลูจาก 2 แหล่งที่มา คือ ข้อมูล

ทติุยภมูิ (secondary data) และข้อมลูปฐมภมูิ (primary data) 
     ข้อมูลทุติยภูมิ (secondary data) โดยจะศึกษาข้อมูลจากเอกสาร สถิติ กฎหมาย คําสั่ง 

ประกาศ บนัทกึ หนงัสอื รายงานวิจยั เอกสารการวิเคราะห์ บทความวิชาการ รายงานประเมินผลต่าง ๆ ท่ี
เก่ียวข้องท่ีเป็นทัง้ข้อมลูทัว่ไป และสถิติอตัราเกษียณและอตัราการต่ออายรุาชการของหน่วยราชการ โดย
จําแนกเป็นกระทรวง กรม อีกทัง้ยังรวบรวมสถิติอัตราเกษียณและอัตราการต่ออายุข้าราชการใน
สถาบนัอดุมศกึษา โดยจําแนกเป็นคณะตา่ง ๆ ของมหาวทิยาลยั 

     ข้อมูลปฐมภูมิ (primary data) ใช้วิธีการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (in-depth interview) เพื่อ
สอบถามรายละเอียดของข้อมูลจากผู้ ให้ข้อมูลสําคัญ (key informants) โดยใช้แบบสมัภาษณ์แบบกึ่ง
โครงสร้าง (semi-structure interview) ซึง่ประกอบด้วยคําถามปลายเปิด (open-ended) 

4. การวิเคราะห์ข้อมลู เมื่อผู้วิจยัได้รวบรวมข้อมลูทัง้ข้อมลูทติุยภมิูและปฐมภมิูแล้ว ผู้ วิจยัใช้การ
ตีความสร้างข้อสรุปแบบวิธีอปุนยั (induction) เป็นการวิเคราะห์ข้อมลูท่ีเป็นข้อมลูทัว่ไป จากข้อมลูบนัทึก
และบรรยายจากการสมัภาษณ์เชิงลกึและสนทนากบัผู้ให้ข้อมลูหลกั (key informant) เก่ียวข้องกบัประเด็น
หลกัของการวิจยั 

 
ผลการศกึษาและอภปิรายผล 
 จากสถานการณ์ปัจจบุนัท่ีประเทศไทยต้องเผชิญกบัสภาพสงัคมสงูอาย ุประชากรช่วงวยัท่ีมีอายุ
มากกว่า 60 ปีขึน้ไปเพิ่มปริมาณมากขึน้เร่ือย ๆ  ซึง่ในแง่หนึ่งหากมีการเกษียณอายรุาชการพร้อมกนัเป็น
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จํานวนมาก จะสง่ผลให้หน่วยงานภายในระบบราชการต่าง ๆ ขาดแคลนกําลงัคนหรือเกิดการขาดช่วงของ
บุคลากร และอาจส่งผลต่อการดําเนินงานของหน่วยงานในท่ีสดุ อย่างไรก็ดี หน่วยงานทัง้ภาครัฐและ
เอกชนจําเป็นต้องมีมาตรการเพ่ือรับมือกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรดังกล่าวและเพ่ือลด
ผลกระทบท่ีจะเกิดกบัหน่วยงาน โดยสาํนกังานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) มีมาตรการในการ
ส่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอายุท่ีมีศักยภาพในการทําประโยชน์ให้ระบบราชการเพื่อ
ตอบสนองและรับมือตอ่สถานการณ์สงัคมสงูอาย ุโดยสายงานท่ีสามารถตอ่อายรุาชการได้ประกอบไปด้วย 
ข้าราชการพลเรือนสามญัซึง่สามารถต่ออายรุาชการได้ 2 ประเภท คือ 1) ตําแหน่งประเภทวิชาการ 4 สาย
งาน ได้แก่ นกักฎหมายกฤษฎีกา แพทย์ ทนัตแพทย์ และนายสตัวแพทย์ 2) ตําแหน่งประเภททัว่ไป 4 สาย
งาน ได้แก ่ชา่งศิลปกรรม คีตศิลป์ ดริุยางคศิลป์ และนาฏศิลป์ และข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอดุมศกึษา
ในสายงานอาจารย์ โดยทัง้สองประเภทนีมี้เกณฑ์ในการพิจารณาการต่ออายุราชการท่ีใกล้เคียงกัน ซึ่ง
นอกจากจะมีเกณฑ์การกําหนดอายแุละตําแหน่งแล้ว สาํหรับข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอดุมศกึษา ยงัมี
การนําทกัษะความสามารถและผลการปฏิบติังานย้อนหลงั 3 ปี เป็นเกณฑ์ร่วมพิจารณา และเหนือสิ่งอ่ืน
ใดการพิจารณาการต่ออายุราชการต้องอยู่บนพืน้ฐานความต้องการของหน่วยงานนัน้ ๆ ด้วย โดย
กระบวนการดําเนินการจะเร่ิมต้นจากผู้ ย่ืนคําร้องเพื่อพิจารณาตอ่อายรุาชการท่ีมีคณุสมบติัครบถ้วน ย่ืนคํา
ร้องและข้อมลูที่เก่ียวข้องไปยงัต้นสงักดัเพ่ือพิจารณา ในกรณีของข้าราชการพลเรือนสามญัสามารถย่ืนคํา
ร้องไปยงักระทรวงต้นสงักดัเพื่อพิจารณาและให้อนกุรรมการสามญัประจํากระทรวงออกคําสัง่เพ่ือให้ต่อ
อายรุาชการ กรณีของข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอดุมศึกษาให้ย่ืนคําร้องไปยงัคณะ สภามหาวิทยาลยั
จะเป็นผู้ พิจารณาและให้มหาวทิยาลยัออกคําสัง่เพื่อตอ่อายรุาชการ 
 จากการรวบรวมข้อมูลสถานการณ์การต่ออายุราชการพลเรือนสามัญ ในปี 2552 – 2561 โดย
ภาพรวมพบว่าข้าราชการพลเรือนสามญั มีผู้ ได้รับการต่ออายรุาชการทัง้หมดจํานวน 81 คน เช่น ใน พ.ศ. 
2561 มีผู้ตอ่อายรุาชการจํานวน 30 คน จากจํานวนผู้ เกษียณอายทุัง้หมด 7,650 คน ซึง่นบัเป็นอตัราสว่นท่ี
น้อยมาก โดยหน่วยงานที่มีการตอ่อายรุาชการมากที่สดุ คือ กระทรวงสาธารณสขุ โดยเฉพาะสายงานด้าน
การแพทย์ อีกทัง้ยงัพบวา่จํานวนการต่ออายรุาชการไมไ่ด้กระจายตวัอยูใ่นทกุสว่นราชการ  มีเพียงแค่สว่น
งานของสํานกังานปลดักระทรวงสาธารณสขุ กรมการแพทย์ กรมควบคมุโรค กรมที่ดิน กรมศิลปากร และ
สาํนกังานปลดักระทรวงวฒันธรรม เป็นต้น 
 สําหรับกลุ่มข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา ในภาพรวมมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์มีผู้
ได้รับการต่ออายรุาชการตัง้แต่ปี พ.ศ. 2552 – 2561 จํานวน 76 คน คณะนิติศาสตร์มีการต่ออายรุาชการ
มากท่ีสดุ จํานวน 14 คน คณะศิลปศาสตร์ 13 คน และคณะรัฐศาสตร์ 11 คน ตามลําดบั จากจํานวนผู้
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เกษียณอายทุัง้หมด 396 คน และจฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยัมีผู้ ได้รับการต่ออายรุาชการ ตัง้แต ่พ.ศ. 2552 
– 2561 จํานวน 41 คน คณะวิทยาศาสตร์มีการต่ออายุราชการมากท่ีสุด เป็นจํานวน 17 คน คณะ
วิศวกรรมศาสตร์จํานวน 7 คน ตามลาํดบั จากจํานวนผู้ เกษียณทัง้หมด 118 คน 

 จากการศึกษาพบว่าปัจจัยท่ีส่งผลต่อความสําเร็จหรือปัจจัยท่ีเป็นอุปสรรคต่อการนํา
นโยบายการสง่เสริมบคุลากรของภาครัฐหลงัเกษียณอายท่ีุมีศกัยภาพในการทําประโยชน์ให้ระบบราชการ
ไทยไปปฏิบติัมีทัง้หมด 8 ปัจจยั มีรายละเอียดดงัต่อไปนี ้

1. ลักษณะของนโยบาย  
มีความคลมุเครือ อาจทําให้เข้าใจได้สองแนวทาง คือ กรณีแรกเป็นการต่ออายรุาชการเพื่อดูแล

ผู้สงูอายุในระบบราชการหรือการมุ่งบริหารบุคลากรท่ีขาดแคลนในระบบราชการเมื่อเข้าสู่สงัคมสูงอายุ 
กรณีท่ีสอง คือ สํานกังานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนได้กลา่ววา่นโยบายท่ีออกมาเป็นไปเพ่ือรองรับ
ปัญหาจากการก้าวสู่สงัคมสงูอายุทําให้ขาดแคลนบุคลากร หากพิจารณาจากมุมนี ้อาจเกิดคําถามว่า
สํานกังานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนได้มีการตระหนกัถึงการขาดแคลนกําลงัคนโดยมีนโยบายใน
การวางแผนอตัรากําลงัด้วยการจดัทําแผนการเลื่อนตําแหน่งเพื่อทดแทน (succession planning) มาโดย
ตลอด จะสง่ผลให้การดําเนินการซํา้ซ้อนกนัหรือไม ่ 

2. วัตถุประสงค์ของนโยบาย  
จากความคลมุเครือของนโยบายดงัท่ีกล่าวมาแล้วนัน้ นําไปสูค่วามเข้าใจวตัถปุระสงค์ในการต่อ

อายรุาชการที่แตกต่างกนั บางหน่วยงานเข้าใจว่าการต่ออายรุาชการเป็นการแก้ปัญหาเร่ืองสงัคมสงูอายุ
ของประเทศ บางหน่วยงานเข้าใจว่าเป็นการบริหารกําลงัคนท่ีขาดแคลนของภาครัฐ หรือเป็นนโยบายท่ี
ชว่ยเหลือการเลีย้งดตูนเองของข้าราชการในวยัหลงัเกษียณอาย ุทัง้ยงัมองวา่เป็นไปเพ่ือชะลอการจ่ายเงิน
บํานาญของภาครัฐ จากความเข้าใจท่ีแตกต่างกนันี ้บางหน่วยงานจึงเข้าใจว่าหากเป็นการรองรับสงัคม
สงูอายท่ีุต้องการให้ผู้สงูอายมีุงานทํา ควรจะเป็นการขยายอายรุาชการแบบถ้วนหน้าเท่าเทียมกนัทกุคน มิ
เช่นนัน้จะเท่ากับเป็นการเลือกปฏิบติั เพราะมีการกําหนดเกณฑ์และคุณสมบติัสําหรับผู้ ท่ีจะขอต่ออายุ
ราชการไว้ 

3. ความเป็นไปได้ทางการเมือง 
จากการศกึษาพบว่าในกลุม่ผู้บริหารท่ีเป็นผู้ กําหนดนโยบายมองว่าปัจจบุนัสื่อมวลชนได้ให้ความ

สนใจและนําเสนอข่าวเก่ียวกับการดูแลตนเองหลังเกษียณอายุค่อนข้างมาก ดังนัน้นโยบายนีจ้ะทําให้
ข้าราชการมีความสนใจท่ีจะขอตอ่อายรุาชการ สง่ผลให้ภาครัฐมีกําลงัคนทดแทนท่ีเพียงพอ ในขณะที่กลุม่
ผู้ นํานโยบายไปปฏิบติัและผู้ขอต่ออายรุาชการมองวา่นโยบายนีก้่อให้เกิดประโยชน์ทัง้ตอ่ตนเองและระบบ
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ราชการ แต่ต้องพึงระวังเก่ียวกับการสร้างบารมีและอิทธิพลในหน่วยงาน เช่น หน่วยงานในกระทรวง
สาธารณสขุซึง่ถือว่าเป็นอาชีพท่ีมีความสําคญั เม่ือมีผู้ เกษียณอายบุคุคลท่ีขึน้มาดํารงตําแหน่งแทนมีอายุ
งานก่อนการเกษียณอายุเป็นระยะเวลานาน (ประมาณ10 ปีขึน้ไป) ทําให้บุคคลผู้นัน้ต้องดํารงตําแหน่ง
สดุท้ายเป็นระยะเวลาค่อนข้างนานจนอาจเกิดการสร้างบารมีและอิทธิพลในหน่วยงานได้ ในบางกรณี
บุคลากรท่ีอยู่ในตําแหน่งระดับสูงต้องการต่ออายุราชการ อาจมีการประเมินตนเองและใช้บารมีให้
ผู้ ใต้บงัคบับญัชาประเมินเพ่ือรับรองความจําเป็นท่ีต้องต่ออายรุาชการ โดยอาจมีผลประโยชน์ร่วมกนั เช่น 
เพือ่อยูด่แูลพวกพ้องของตน 

4. ความเป็นไปได้ทางเทคนิคหรือทฤษฎี  
ในกลุม่ของผู้บริหารที่เป็นผู้ กําหนดนโยบายมองวา่การตอ่อายรุาชการได้ประโยชน์สองทาง คือ ทํา

ให้ผู้ เกษียณอายุราชการมีรายได้หลงัอายหุกสิบปี เพ่ือรองรับสงัคมผู้สงูอาย ุอีกทัง้หน่วยงานราชการได้
ประโยชน์จากการมีบุคลากรในตําแหน่งท่ีขาดแคลนทํางานต่อ โดยท่ีกฎเกณฑ์ท่ีกําหนดเอาไว้เพ่ือนําไป
ปฏิบติัมีความชดัเจน ในทางกลบักนักลุม่ผู้ นํานโยบายไปปฏิบติัและผู้ขอตอ่อายรุาชการ กลบัมองวา่เกณฑ์
และวิธีการทํางานท่ีถูกกําหนดในสญัญาการต่ออายุราชการบางข้อไม่สอดคล้องกับวิธีการทํางานใน
ปัจจบุนัและมีเง่ือนไขจํานวนมาก อาจสง่ผลให้เกิดความเครียดและการดําเนินชีวิตข้าราชการของผู้ขอต่อ
อายุราชการไม่คุ้มค่ากับรายได้ เน่ืองจาก โดยมากบุคลากรในวัยเกษียณอายุท่ียังมีความสามารถและ
ความเช่ียวชาญ มกัไม่ประกอบอาชีพเพียงอาชีพเดียว แต่มีการประกอบอาชีพในลกัษณะการทํางานเป็น
แบบครัง้คราว เป็นการรับงานแบบระยะสัน้ ไม่เต็มเวลา (gig economy) มากขึน้ เช่น เป็นท่ีปรึกษา
โครงการต่าง ๆ  ซึ่งผลตอบแทนค่อนข้างสงู ดงันัน้เม่ือต้องอยู่ภายใต้ความเครียดสงูแต่กลบัสวนทางกับ
รายได้ จึงไม่เป็นการจูงใจให้อยู่ในระบบราชการต่อไป อีกทัง้การเปลี่ยนแปลงด้านเทคโนโลยี ทําให้
บคุลากรท่ีขอตอ่อายรุาชการปรับตวัไมท่นักบัการเปลีย่นแปลงดงักลา่ว ซึง่หากมีการตอ่อายรุาชการอาจทํา
ให้องค์การไมไ่ด้รับผลงานที่มีประสทิธิภาพเทา่ท่ีควร  

5. ความพอเพยีงของทรัพยากร 
จากการท่ีผู้ กําหนดนโยบายมองว่าในแง่ของงบประมาณภาครัฐมิได้เป็นปัญหาต่อการต่ออายุ

ราชการ แต่จะเป็นผลดีในแง่ของการชะลอการจ่ายเงินบําเหน็จบํานาญ ดงัที่ผ่านมาท่ีหน่วยราชการจ่าย
บําเหน็จบํานาญโดยที่ไม่ได้ผลผลิตจากข้าราชการท่ีเกษียณ ซึ่งในความเป็นจริง หากพิจารณาอย่าง
รอบคอบจะพบว่าเม่ือหมดสญัญาการต่ออายรุาชการแล้ว รัฐมิได้จ่ายเงินน้อยลง เพราะผู้ที่ได้รับการต่อ
อายุราชการจะมีการนับระยะเวลาในการทํางานสะสมไปเร่ือย ๆ ย่ิงทําให้ภาครัฐต้องจ่ายเงินบําเหน็จ
บํานาญมากขึน้กว่าเดิม ซึง่อาจสง่ผลกระทบต่อระบบการเงินการคลงัของภาครัฐได้ อีกทัง้จากการศึกษา
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พบว่าระบบราชการยงัมีตําแหน่งไม่เพียงพอท่ีจะรองรับผู้ขอต่ออายรุาชการ เน่ืองจากพบว่าสว่นราชการ
หลายส่วนไม่ได้ขาดแคลนบุคลากรมากนัก เพราะการขาดแคลนนัน้อาจเกิดเน่ืองมากจากความจําเป็น
สว่นตวัของข้าราชการ เชน่ บคุลากรในสายงานสาธารณสขุมกัขอโยกย้ายกลบัภมิูลาํเนาของตนเอง 

6. ลักษณะของหน่วยงานทีนํ่านโยบายไปปฏบัิต ิ 
ผู้ กําหนดนโยบายมองว่าการต่ออายรุาชการมีความโปร่งใส เน่ืองจากมีการกําหนดหลกัเกณฑ์ท่ี

ชดัเจนอยู่แล้วและมีลําดบัขัน้ในการพิจารณาเพื่อคัดกรองผู้ขอต่ออายุราชการอย่างมีระบบอยู่แล้ว แต่
ในทางกลบักนัผู้ นํานโยบายไปปฏิบตัิและผู้ขอต่ออายรุาชการ มีความคิดเห็นสําคญัเพียงประการเดียวคือ
ความสามารถในการบริหารงานของผู้ นําท่ีจะต้องมีความโปร่งใสในการพิจารณาการต่ออายุราชการ 
เน่ืองจากท่ีผา่นมามีหลายกรณีท่ีการขอตอ่อายรุาชการมาจากการตดัสนิใจขัน้สดุท้ายของผู้บริหารองค์การ
ว่าจะอนุมติัให้ต่ออายรุาชการหรือไม่ ซึ่งมีหลายกรณีท่ีในการต่ออายุราชการไม่ได้คํานึงถึงความจําเป็น
หรือความขาดแคลนเป็นหลกั แตอ่ยูท่ี่ดลุพินิจของผู้บริหารระดบัสงูของหน่วยงาน เชน่ สายงานวิชาการ ใน
มหาวิทยาลยัมีกรณีท่ีสถานการณ์นัน้ ผู้ขอต่ออายุราชการมีความเช่ียวชาญด้านการสอน แต่หน่วยงาน
ต้องการต่ออายรุาชการให้กับผู้ ท่ีมีความเช่ียวชาญด้านการเขียนงานวิจัยเพ่ือประโยชน์ในการยกอันดบั 
(rank) ของมหาวิทยาลยั  

7. ทัศนคตผู้ิทีนํ่านโยบายไปปฏบัิต ิ  
พบว่าผู้ นํานโยบายไปปฏิบติั มีความเห็นสอดคล้องกบัผู้ กําหนดนโยบายวา่สามารถแก้ไขการขาด

แคลนกําลงัคนของภาครัฐได้ แตจ่ากการศกึษาพบวา่ตวัผู้ ท่ีขอต่ออายรุาชการเอง มีทศันคติท่ีอาจสง่ผลต่อ
การขอต่ออายรุาชการ ดงัเช่นทศันคติท่ีว่าการต่ออายรุาชการเป็นสิทธิของตวัเอง สมควรอย่างย่ิงท่ีจะย่ืน
เร่ืองการขอต่ออายรุาชการ และการเกิดค่านิยมใหมท่ี่ว่าการได้ต่ออายรุาชการจะทําให้เกิดภาพลกัษณ์ที่ดี
และสร้างคณุค่าต่อตนเองโดยไม่คํานึงถึงความจําเป็นขององค์การ อีกทัง้ทศันคติท่ีมีต่อภาพลกัษณ์ของ
ตนเองในเร่ืองของเกณฑ์การขอต่ออายุท่ีต้องมีการตรวจสุขภาพ ดังเช่นทัศนคติของบุคลากรด้าน
สาธารณสขุท่ีมกัจะเกิดความกงัวลใจ เมื่อต้องมีการตรวจสขุภาพในโรงพยาบาลท่ีสาํนกังานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนกําหนดทัง้สขุภาพทางกายและสขุภาพทางจิต เน่ืองจากเกิดความรู้สกึเหมือนเป็นการ
บงัคบัและไม่เต็มใจท่ีจะให้ผู้อื่นตรวจสอบ และบางหน่วยงาน บคุลากรไม่ขอต่ออายรุาชการทัง้ท่ีมีความ
จําเป็นต่อหน่วยงาน เพราะมีความเห็นว่าหากตนเองได้รับพิจารณาต่ออายรุาชการ จะทําให้บคุลากรรุ่น
ถดัไปไม่ได้รับการเลื่อนตําแหน่ง อีกทัง้บคุลากรท่ีได้รับการต่ออายรุาชการแล้วและต้องเปลี่ยนหน้าท่ีการ
ทํางานจากเดิม เชน่ บคุลากรท่ีเคยอยูใ่นตําแหน่งบริหารหรือตําแหน่งระดบัสงูในองค์การ เม่ือได้รับการต่อ
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อายรุาชการจากท่ีเคยมีอํานาจในตําแหน่งระดบัสงู อาจปฏิบติัตนตามอําเภอใจ เช่น การเลี่ยงงาน และ
กอ่ให้เกิดความลกัลัน่ในการรายงานผลการปฏิบติังานของตนวา่ต้องรายงานไปยงับคุลากรระดบัใด   

8. กลไกภายในหน่วยงาน  
จากการศึกษาในกลุ่มของผู้ นํานโยบายไปปฏิบัติเห็นว่าในหน่วยงานมีจุดตัดสินใจจํานวนมาก 

อาทิ ในสถาบันอุดมศึกษา ภาควิชา คณะ มหาวิทยาลยัมีความเข้าใจในคําว่า “ขาดแคลนและความ
จําเป็น” บางสว่นราชการยดึหลกัเกณฑ์ของสาํนกังานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนกําหนดวา่การขาด
แคลนคือต้องมีอตัราทดแทนต่ํากว่า 1 ต่อ 10 (เทียบกบัคนท่ีมีคณุสมบติัท่ีจะขึน้มาแทน) อาจนําไปสู่การ
ตดัสนิใจอนมุติัการตอ่อายรุาชการท่ีคลาดเคลื่อนได้ 

จากผลการศึกษาดงักลา่ว สามารถสรุปปัจจยัสําคญัหลกั ๆ ท่ีมีอิทธิพลต่อความสําเร็จและความ
ล้มเหลวของการต่ออายุราชการทัง้หมด 4 ปัจจยั ได้แก่ ลักษณะของนโยบาย อาจทําให้เข้าใจได้สอง
แนวทางคือเป็นการตอ่อายรุาชการท่ีทําเพ่ือดแูลผู้สงูอายใุนระบบราชการหรือเป็นการมุง่บริหารบคุลากรท่ี
ขาดแคลนในระบบราชการเม่ือเข้าสูส่งัคมสงูอาย ุและในอีกกรณีหนึง่ สาํนกังานคณะกรรมการข้าราชการ
พลเรือนได้กล่าวว่านโยบายที่ออกมาเป็นไปเพ่ือรองรับปัญหาจากการก้าวเข้าสู่สงัคมสงูอายุทําให้ขาด
แคลนบคุลากร หากพิจารณาจากมมุนี ้อาจเกิดคําถามว่าสํานกังานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนได้มี
การตระหนกัถึงการขาดแคลนกําลงัคนโดยมีนโยบายในการจดัทําแผนอตัรากําลงัด้วยการจดัทําแผนการ
เลือ่นตําแหน่งเพ่ือทดแทน (succession planning) มาโดยตลอด จะสง่ผลให้การดําเนินการซํา้ซ้อนกนั ซึง่
กลุม่ตวัอย่างทัง้ 3 กลุม่ ได้แก่ ผู้บริหาร ผู้ นํานโยบายไปปฏิบติั และข้าราชการท่ีได้รับและไม่ได้รับการต่อ
อายรุาชการเห็นสอดคล้องกนัดงัท่ีกลา่วมาข้างต้น และความคลมุเครือของนโยบายดงัท่ีกลา่วมาแล้วนัน้ 
นํามาสูปั่จจยัด้านความ เข้าใจวัตถุประสงค์ ของนโยบายในการต่ออายรุาชการท่ีมีมมุมองท่ีแตกต่างกนั 
บางหน่วยงานเข้าใจวา่การต่ออายรุาชการเป็นการแก้ปัญหาเร่ืองสงัคมสงูอายขุองประเทศ บางหน่วยงาน
เข้าใจว่าเป็นการบริหารกําลงัคนที่ขาดแคลนหรือเป็นนโยบายที่ช่วยเหลือการเลีย้งดตูนเองของข้าราชการ
ในวยัหลงัเกษียณอาย ุทัง้ยงัมองว่าเป็นไปเพื่อชะลอการจ่ายเงินบํานาญของภาครัฐ ซึง่กลุม่ตวัอย่างทัง้ 3 
กลุ่ม ได้แก่ ผู้บริหาร ผู้ นํานโยบายไปปฏิบัติและข้าราชการท่ีได้รับและไม่ได้รับการต่ออายุราชการมี
ความเห็นไปในทิศทางเดียวกัน  ปัจจัยท่ีมีอิทธิพลอีกประการหนึ่ง คือ ทัศนคติของผู้นํานโยบายไป
ปฏิบัติและความเป็นไปได้ทางเทคนิคทฤษฎี ท่ีไม่ตรงตามวตัถปุระสงค์ อาจทําให้นโยบายไม่สามารถ
บรรลุผลสําเร็จความคลุมเครือของนโยบาย การเข้าใจวัตถุประสงค์และมีทัศนคติที่บิดเบือนจาก
เจตนารมณ์ของนโยบายนัน้ ซึง่ในปัจจยันีผู้้ กําหนดนโยบายและผู้ นํานโยบายไปปฏิบติัมีทศันคติตรงกนัว่า
เป็นนโยบายที่ดีและสามารถแก้ไขปัญหาได้ แต่ผู้ ได้รับและไม่ได้รับการต่ออายุราชการมีมุมมองมิได้
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คํานึงถึงประโยชน์ท่ีเกิดกับระบบราชการมากนัก แต่คํานึงถึงประโยชน์ท่ีจะได้กบัตนเองเป็นหลกั อีกทัง้
ปัจจัยในประเด็นของ กลไกภายในหน่วยงาน ท่ีต้องผ่านการตัดสินใจหลายระดับในหน่วยงาน อาจ
นําไปสูก่ารตดัสินใจอนมุติัการต่ออายรุาชการท่ีคลาดเคลื่อนได้ ในปัจจยันีก้ลุม่ผู้ ได้รับและไม่ได้รับการต่อ
อายรุาชการกบักลุม่ผู้ นํานโยบายไปปฏิบติัมีความคิดเห็นสอดคล้องกนั 

จากปัจจยัสําคญั 4 ปัจจยันี ้หากจะสรุปตามประเภทของข้าราชการในการศึกษาวิจยัครัง้นี ้คือ 
กลุ่มข้าราชการพลเรือนสามัญกับกลุ่มข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา อาจสรุปได้ว่าปัจจัย
ลกัษณะของนโยบาย ทศันคติของผู้ นํานโยบายไปปฏิบติัและความเป็นไปได้ทางเทคนิคทฤษฎีและกลไก
ภายในหน่วยงานนัน้ ข้าราชการทัง้สองกลุม่ไม่ได้มีความคิดเหน็ท่ีแตกตา่งกนัอยา่งชดัเจน ซึง่สว่นใหญ่แล้ว
มีความคิดเห็นที่เป็นไปในทิศทางเดยีวกนั 

อนึ่ง นอกเหนือจากปัจจยัหลกั ๆ ข้างต้นนัน้แล้ว ยงัมีประเดน็ปัญหาปัจจบุนัท่ีแทรกเข้ามาและอาจ
ส่งผลต่อความสําเร็จและความล้มเหลวของนโยบายนี ้คือการท่ียงัไม่มีการตดัสินใจท่ีชดัเจนของภาครัฐ 
คณะรัฐมนตรีและองค์การกลางบริหารงานบคุคลของข้าราชการประเภทต่าง ๆ ไม่มีการพิจารณาว่าจะมี
การขยายการเกษียณราชการ จากการอาย ุ60 ปีบริบูรณ์ออกไปหรือไม่ และยิ่งมีความสบัสนมากย่ิงขึน้ 
เมื่อได้มีการประกาศแผนการปฏิรูปประเทศด้านสงัคม โดยกําหนดให้ขยายการเกษียณอายรุาชการออกไป
เป็น 63 ปี 

จากปัญหาท่ีพบในปัจจัยที่มีผลต่อการนํานโยบายนีไ้ปปฏิบัติ ผู้ วิจัยขอเสนอแนวทางในการ
ส่งเสริมนโยบายการส่งเสริมบุคลากรของภาครัฐหลังเกษียณอายุทีมี่ศักยภาพในการทาํประโยชน์
ให้ระบบราชการไทยไปปฏบัิตใิห้บรรลุวัตถุประสงค์มากขึน้ กลา่วคือ  

1. จากปัญหาด้านปัจจัยลักษณะของนโยบาย ภาครัฐควรส่งเสริมให้ส่วนราชการจัดทําแผน
กําลงัคนท่ีเหมาะสมและสอดคล้องกบัการดําเนินการของนโยบายการต่ออาย ุเพ่ือไม่ให้เกิดการดําเนินการ
ท่ีซํา้ซ้อน และอาจมีการสร้างคา่นิยมวา่การเกษียณอายกุ่อนกําหนดไมใ่ชว่ฒันธรรมที่เหมาะสมอีกตอ่ไป 

2. ต้องทําความเข้าใจถึงวัตถุประสงค์อย่างแท้จริงในการต่ออายุราชการกับหน่วยงานท่ีนํา
นโยบายไปปฏิบัติ เช่น หากภาครัฐต้องการแก้ปัญหาสังคมผู้ สูงอายุ เพ่ือให้มีรายได้เลีย้งชีพหลัง
เกษียณอาย ุรัฐควรกําหนดเป็นนโยบายขยายอายรุาชการ ซึง่จะมีผลบงัคบัใช้กบัข้าราชการทกุคน และยงั
สามารถแก้ประเดน็คําถามในเร่ืองการเลอืกปฏิบติัได้ 

3. เพื่อลดปัญหาด้านทัศนคติของผู้ นํานโยบายไปปฏิบติัและความเป็นไปได้ทางเทคนิคทฤษฎี 
ภาครัฐอาจมีมาตรการต่าง ๆ เพ่ือสง่เสริมให้เกิดการขอต่ออายรุาชการมากขึน้และรัฐได้บคุลากรท่ีตรงกบั
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ความต้องการ โดย 1. รัฐอาจใช้มาตรการจงูใจในการจ้างงานในรูปแบบท่ีมีความยืดหยุน่มากขึน้ เชน่ การ
ทํางานแบบยืดหยุ่นเวลางาน (flexi-time) เป็นสญัญาระยะสัน้ (Office of the Civil Service Commission 
2018a, 13) การจ้างในฐานะลกูจ้าง ซึง่อาจทําความตกลงกบักระทรวงการคลงัหรือใช้เงินนอกงบประมาณ
จ้างก็ได้ การจ้างงานในลกัษณะเป็นงานท่ีปรึกษาทํางานในลักษณะเป็นงาน (job) หรือ รายโครงการ 
(project based) 2. รัฐควรส่งเสริมการฝึกอบรมเพื่อให้ข้าราชการผู้ขอต่ออายุราชการมีความรู้เก่ียวกับ
เทคโนโลยีท่ีทนัสมยัและเป็นไปตามนโยบายไทยแลนด์ 4.0 

4. แนวทางท่ีอาจส่งเสริมและมีผลต่อการตัดสินใจในการขอต่ออายุราชการ ภาครัฐต้องมีการ
จดัระบบสวสัดิการท่ีมีคณุภาพและการจดัสภาพแวดล้อมที่เหมาะสมให้กบัข้าราชการสงูอายท่ีุมีการต่อ
อายรุาชการ 

5. จากการสมัภาษณ์ ผู้ให้ข้อมลูสาํคญัได้เสนอแนะว่าในประเทศญ่ีปุ่ นภาครัฐมีมาตรการจงูใจให้
บคุคลภายนอกหน่วยงานราชการสมคัรใจเปลี่ยนสายงานเพ่ือเข้ามาทํางานในตําแหน่งท่ีขาดแคลนของรัฐ 
เช่น การขาดแคลนพยาบาลภาครัฐ ควรสนบัสนนุการศกึษาต่อด้านพยาบาลพร้อมทัง้สนบัสนนุคา่ใช้จ่าย 
ตลอดจนคา่ตอบแทนในอตัรา 70% ของคา่ตอบแทนอาชีพเดิมด้วย 
ข้อเสนอแนะเช ิงนโยบาย 

1. ยดึประโยชน์ของราชการเป็นสาํคญั โดยมุ่งรักษาบคุลากรท่ีมีคณุภาพในสายงานท่ีมีความขาด
แคลนให้อยูป่ฏิบติัราชการตอ่ไป 

2. ภาครัฐควรมีการพิจารณาถงึอาชีพหรือตําแหน่งท่ีมีการแขง่ขนักบัตลาดภาคเอกชน เชน่ แพทย์ 
เน่ืองจากภาคเอกชนมีความต้องการบคุลากรด้านนีม้าก ภาครัฐจงึจําเป็นต้องพิจารณาเพ่ิมแรงจงูใจในการ
เก็บรักษาบคุลากรท่ีมีฝีมือให้ตอ่อายรุาชการ 

3. เกณฑ์ว่าด้วยระยะเวลาในการต่ออายุราชการ อาจปรับเป็นต่ออายุครัง้ละ 2 ปี และมีการ
ประเมินผลงานและประสทิธิภาพในการทํางาน โดยยดึความต้องการและประโยชน์ขององค์การเป็นหลกั 

4. เกณฑ์ว่าด้วยตําแหน่งท่ีได้รับการต่ออายรุาชการ ภาครัฐควรมีการพิจารณาถึงการดําเนินการ 
เพื่อเตรียมความพร้อม รองรับกบัตําแหน่งท่ีเพ่ิมขึน้1 ท่ีมีการเพ่ิมเติมตําแหน่งจํานวน 28 สายงาน เพ่ือให้
การดําเนินนโยบายเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ อีกทัง้ภาครัฐเองควรให้ความสําคัญกับตําแหน่งอ่ืน ๆ 
เพิม่เติม เชน่ ตําแหน่งท่ีมีความเสีย่งสงู อาทิ พนกังานจดัซือ้จดัจ้าง 

5. จากความสบัสนท่ีมีการประกาศแผนปฏิรูปด้านสงัคมให้มีการขยายอายรุาชการ (compulsory 
retirement  age) ท่ีกําหนดให้ขยายการเกษียณอายรุาชการออกไปจาก 60 ปี เป็น 63 ปีนัน้ อาจไม่จําเป็น 
                                                            

     1 ตามหนงัสือสาํนกังานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ท่ี นร 1012/ ว 4 ลงวนัท่ี 8 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2562 
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รัฐควรมีความชดัเจนในการกําหนดให้เกษียณอายุราชการตามลกัษณะงานและความต้องการของทาง
ราชการ อาจเรียกวา่ flexible retirement system ก็ได้ 

6. นอกจากการรักษาบุคลากรผู้ มีความรู้ความสามารถสงูและ/หรืออยู่ในสายงานท่ีมีความขาด
แคลนไว้ในราชการด้วยวิธีการต่าง ๆ แล้ว รัฐโดยองค์การกลางบริหารงานบคุคลของข้าราชการประเภท
ตา่ง ๆ ควรสง่เสริมให้ผู้ เกษียณอายรุาชการซึง่ยงัมีสขุภาพแข็งแรงและประสงค์จะใช้ความรู้ ประสบการณ์
ทํางานตอ่ในภาคสว่นอ่ืน ๆ เชน่ องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน องค์กรของรัฐในรูปแบบอ่ืนท่ีมิใชส่ว่นราชการ
หรือองค์กรสาธารณประโยชน์/ประชาสงัคม โดยอาจจดัตัง้ “ศนูย์จดัหางานหลงัเกษียณ” (post retirement 
employment center) ประมวลข้อมลูสว่นบคุคลของผู้ เกษียณท่ีประสงค์จะทํางานตอ่ จดัการทดสอบความ
ถนดั จดัการฝึกอบรมเพ่ิมความรู้และทกัษะ (retrain /reskill) และประสานจดัสง่ไปทํางานในหน่วยงานอ่ืน
ท่ีมีตําแหน่งงานตรงกบัความรู้ความสามารถที่ต้องการ 

7. แนวคิดในเร่ืองการส่งเสริมและรักษาบุคลากรภาครัฐให้ทํางานต่อไปหลังการเกษียณอายุ
ราชการต้องดําเนินการโดยมีการศึกษาอย่างละเอียดรอบคอบ รับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้สว่นเสีย 
คํานึงถึงผลกระทบด้านต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการเพิ่มขึน้ของงบประมาณรายจ่ายด้านบคุลากร และ
จะต้องนําไปสูก่ารแก้ไขกฎหมายอ่ืน พระราชบญัญตัิ พระราชกฤษฎีกา และอนบุญัญตัิท่ีเก่ียวข้องที่สาํคญั
ได้แก ่พระราชบญัญติับําเหน็จบาํนาญข้าราชการ และพระราชบญัญติัระเบยีบข้าราชการแตล่ะประเภท 
ข้อเสนอแนะเช ิงการนําไปปฏบิัต  ิ

จากประเด็นท่ีได้นําเสนอไป อาทิ การพึงระวงัเก่ียวกับการสร้างบารมีและอิทธิพลในหน่วยงาน 
กรณีบุคลากรที่อยู่ในตําแหน่งระดบัสงูต้องการต่ออายุราชการอาจมีการประเมินตนเองและใช้บารมีให้
ผู้ ใต้บงัคบับญัชาประเมินเพ่ือรองรับความจําเป็นท่ีต้องต่ออายรุาชการ โดยอาจมีผลประโยชน์ร่วมกนั เช่น 
เพื่ออยู่ดแูลพวกพ้องของตน กรณีการตอ่อายรุาชการท่ีไม่ได้คํานึงถึงความจําเป็นหรือความขาดแคลนเป็น
หลกัแต่อยู่ท่ีดลุพินิจของผู้บริหารระดบัสงูของหน่วยงาน และกรณีความเข้าใจคําว่าขาดแคลนและความ
จําเป็นในการตอ่อายรุาชการนัน้ จงึมีข้อเสนอแนะเชิงการนําไปปฏิบติั ดงันี ้

1. การตอ่อายรุาชการในแต่ละกรณี ควรแสดงให้เห็นถึงความสอดคล้องกบัแผนงานและแสดงถึง
ความจําเป็นและความขาดแคลนของหน่วยงานนัน้อย่างชดัเจน พร้อมกนันัน้หน่วยงานเหลา่นัน้ควรมีแผน
เตรียมกําลงัคนเพ่ือรองรับกบัความขาดแคลนในตําแหน่งท่ีจะมีการขอตอ่อายรุาชการ 

2. นอกจากนีก้ระบวนการการขอต่ออายุราชการควรมีความชัดเจนและความโปร่งใส เช่น การ
ประกาศให้บคุลากรท่ีเก่ียวข้องทกุฝ่ายในหน่วยงานทราบตัง้แต่เบือ้งต้น เพ่ือลดการขยายอิทธิพลและการ
สร้างอาณาจกัร 
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